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….we kijken uit naar de dag dat we met trots wereldwijd verslag zullen doen van 
onze resultaten en ons zullen voegen bij landen als Cuba, Nicaragua, India, 
China, Mexico, Brazilië en Tanzania die eerder grote stappen vooruit zetten in 
het geven van onderwijs en training aan volwassenen in hun land. 
 
(A Multi-year Implementation Plan for Adult Education and Training, 
1997, p. vi) 
 
 
Dit zijn de woorden van de eerste Adjunct Directeur-Generaal Voortgezet 
Onderwijs en Training458 van de nieuwe regering van Zuid-Afrika in het 
voorwoord van de bovengenoemde beleidsnota. Wereldwijd verslag doen kan 
natuurlijk alleen als er ergens een begin is. Dat begin werd gemaakt door een 
project459 genaamd National Educational Policy Investigation (NEPI) 
uitgevoerd tussen december 1990 en augustus 1992. Het project werd afgesloten 
met drie belangrijke beleidsopties: een geintegreerd onderwijs en training 
systeem (a); een overheidsvoorziening om diverse onderwijsbeleidsterreinen te 
coördineren (b); en een gecentraliseerd tweede kans systeem (c). Uiteindelijk 
viel de keus op een geintegreerd onderwijs en training systeem dat later leidde 
tot de ontwikkeling van een nationale kwalificatie structuur (National 
Qualifications Framework, afgekort tot NQF, see Annex 1). 
 
Na stevige debatten, consultaties en participatie van alle betrokken organisaties 
en sleutelfiguren in het veld van de volwasseneneducatie werd een beleidsnota 
over basis educatie ontwikkeld (1997). Deze beleidsnota werd positief 
ontvangen en alom gezien als een product van brede en zorgvuldige inspraak 
rondes. En, zoals men wellicht zal zien in het hoofdstuk waar deze nota 
besproken wordt, zowel deze beleidsnota over de basis educatie als de eerder 
genoemde Multi-year Implementation nota zijn (of waren?) veelbelovend voor 
het veld van de volwasseneneducatie. In beide zien we de goede bedoelingen 
terug volgend op het ter ziele gaan van de Apartheid. Het citaat aan het begin 
van deze samenvatting vormt een indicatie voor de hoop en het optimisme na 
het afscheid van deze veelbesproken periode in de Zuid-Afrikaanse 
geschiedenis. Die hoop en dat optimisme vormen de basis voor de goede 
bedoelingen. Echter de grote vraag is “Hoe komen we van deze 
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beleidsvoornemens die algemeen als goed worden beschouwd tot de 
implementatie ervan?”.  
 
Deze studie vormt een poging om met het implementatie probleem om te gaan. 
Specifieker gezegd: het gaat over kwesties die zich voordoen bij de 
implementatie van beleid. Ik heb in deze studie gekeken naar de implementatie 
van het volwasseneneducatie beleid in Zuid-Afrika en heb de Limpopo 
provincie460 als casus gebruikt. De belangrijkste onderzoeksvraag voor deze 
studie was derhalve:  
 
“Welke zijn de meest belangrijke kwesties die zich voordoen bij 
beleidsimplementatie in de Limpopo provincie in Zuid-Afrika?”  
 
Het onderzoek beoogt een bijdrage te leveren aan een beter begrip en 
waardering van het “implementatie fenomeen” om iets toe te voegen aan de 
ontwikkeling van gecontextualiseerde, effectieve and innovatieve implementatie 
strategieën in de volwasseneneducatie. De onderzoeksaktiviteiten leidden 
uiteindelijk tot deze dissertatie die zeven hoofdstukken bevat. 
 
Hoofdstuk 1 betreft een introductie van het onderzoek door middel van een korte 
schets van de geschiedenis van Zuid-Afrika, met name wat betreft politieke en 
onderwijskundige ontwikkelingen. Vervolgens worden de specifieke 
achtergronden en kenmerken van de Limpopo provincie behandeld, waaronder 
de omvang, de bevolkingssamenstelling, alsmede de stand van zaken op het 
gebied van de economie en de onderwijssector. Dit wordt gevolgd door de 
formulering van de doelen van de studie en de belangrijkste onderzoeksvragen. 
Een interessante paragraaf van dit hoofdstuk is paragraaf 1.5. Daar wordt de 
opwinding en de grote verwachtingen beschreven die volgden op de neergang 
van de Apartheid. Paragraaf 1.7 gaat over de relevantie van deze studie. Deze 
paragraaf eindigt met de volgende belangrijke ‘waarschuwing’ van Weiss 
(1980): “Onderzoek heeft …. een nuttige bijdrage te leveren, echter deze 
bijdrage is van beperkte aard.”. Deze waarschuwing is tijdens het gehele 
onderzoek in mijn achterhoofd als een belletje blijven rinkelen. 
 
Het theoretische raamwerk van het onderzoek wordt gepresenteerd in hoofdstuk 
2. Het eerste gedeelte van dit hoofdstuk wordt gevormd door de geschiedenis 
van het implementatie onderzoek. Het is goed om hier te vermelden dat ik werd 
aangetrokken door de Amerikaanse literatuur over implementatie, omdat op een 
bepaald manier de eerder genoemde opwinding en het optimisme na de val van 
de Apartheid in Zuid-Afrika te herkennen viel in de Amerikaanse droom van een 
nieuwe samenleving van begin jaren zestig. In die tijd kondigde president na 
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president wetten af om de Amerikaanse samenleving te bevrijden van alle 
kwaden, zoals rassendiscriminatie en segregatie, dakloosheid, werkloosheid, 
armoede, gezondheidsproblemen en onderwijsachterstanden. Bijvoorbeeld in 
1966 bracht de federale Economic Development Administration (EDA) een 
programma naar voren om nieuwe banen te scheppen voor werklozen, terwijl in 
1967 President Lyndon Johnson een nieuw programma aankondigde met als 
belangrijkste doelstelling het bouwen van huizen voor de armen. Tamelijk 
hoogstaande principes werden geformuleerd en optimisme hing in de lucht. 
Echter aan het eind van het decennium werd duidelijk dat de meeste 
doelstellingen niet gehaald werden. De meeste programma’s faalden of hadden 
gefaald. Dit verschijnsel trok de aandacht van sociale wetenschappers - 
sociologen, politicologen en wetenschappers op het gebied van het 
overheidsbeleid en de organisatiekunde. Ik zal hier verwijzen naar relevante 
literatuur. 
 
Om te beginnen bespreek ik drie studies van respectievelijk Derthick (1972), 
Murphy (1971) en Kaufman (1973) om de lezer inzicht te geven in - wat ik 
noem - ‘het begin’ van implementatie studies. Deze drie leggen de basis voor het 
gehele raamwerk van mijn onderzoek. In het tweede gedeelte van het hoofdstuk 
bouw ik voort op dit begin van implementatie studies door enkele theoretische 
visies op implementatie de revue te laten passeren. Ik richt me op Pressman en 
Wildavsky (1973) en Bardach (1977) die schrijven over implementatie in termen 
van respectievelijk de complexiteit van gezamenlijke actie en opgevat als een 
soort spel. Dit wordt gevolgd door de discussie van enkele implementatie 
modellen, te weten het Nakamura en Smallwood model, het Mamanian en 
Sabatier model, en het Van Horn en Van Meter model. De laatsten noemen dat 
zelf “The Implementation of Intergovernmental Policy”461. 
 
Interessant in dit hoofdstuk is - behalve wat de lezer voor zichzelf zal ontdekken 
- wat Pressman en Wildavsky opmerkten over de vroege dagen van de 
implementatie studies. Alhoewel ze Derthick’s boek als een uitstekend boek 
beschouwden, ontbrak volgens hen in deze studie een diepgaande analyse van 
het implementatie vraagstuk zelf.  
Over deze vroege dagen merkten ze op: “In de afgelopen jaren werd er veel 
gediscussieerd over implementatie echter weinig onderzocht. ....klachten over 
implementatie leidden lang niet altijd tot serieuze pogingen om dit probleem 
voldoende te analyseren.” (1973: p. xiii). 
 
In het huidige Zuid-Afrika, tijdens de periode van dit onderzoek (2000 – 2003), 
wordt er veel geklaagd over implementatie en vooral het gebrek eraan. Hoewel 
we recent langzamerhand enkele serieuze pogingen zien om met het 
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implementatieprobleem om te gaan (Young and Kraak, 2001; Jansen and Sayed, 
2001), bleef ik toch met de vraag van Pressman en Wildavsky zitten hoe men nu 
in een onderzoek het implementatie fenomeen zou moeten behandelen. Het 
eerder genoemde model van Van Horn en Van Meter gaf hier een zekere 
richting aan.  
Na de bespreking van dit model wijdde ik de rest van het hoofdstuk aan het 
definiëren van enkele implementatie concepten en het conceptuele raamwerk 
van mijn studie. Met deze “bagage” startte ik het empirische gedeelte van mijn 
onderzoek. 
  
Hoofdstuk 3 betreft de methodologische aspecten van mijn studie: 
onderzoeksontwerp, onderzoeksinstrumenten en data verzameling, data analyse 
en interpretatie. Belangrijk voor de lezer is te weten dat we in een studie als deze 
(voortvloeiend uit ons raamwerk) met verschillende soorten domeinen te maken 
hebben: het beleidsdomein, het domein van de implementatie, alsmede het 
domein van de uiteindelijke resultaten (performance environment). Deze 
domeinen vereisen dat de studie wordt onderverdeeld in tenminste twee arena’s: 
de beleidsarena en het veldwerk, beide in termen van data verzameling en data 
analyse. In algemene onderzoekstermen krijgt men te maken met beleidstudies, 
implementatie studies en evaluatie studies. In een implementatie studie zoals dit 
onderzoek, dient men altijd te verwijzen naar de twee andere domeinen, zij het 
met verschillende nadruk op elk. In deze specifieke studie heb ik meer de nadruk 
op het beleid en de implementatie ervan gelegd, zonder overigens de 
performance environment in zijn geheel buiten beschouwing te laten. 
 
Hoofdstuk 4 begeleidt de lezer naar en door het veld van de 
volwasseneneducatie in de Limpopo provincie. Dit hoofdstuk, zoals de titel 
“Wat het veld zegt” al aangeeft, biedt een “thick description” bekeken door de 
ogen van het veld van de volwasseneneducatie zelf. De stem van het veld462 
wordt gepresenteerd op tal van thema’s zoals beleid, de Provinciale Advies Raad 
voor de Volwasseneneducatie (ABET Council), vergaderingen, rollen, het 
Provinciale Departement voor de Volwasseneneducatie, de nationale overheid, 
departementale ondersteuning en proefprojecten (piloting). Als men bekend is 
met het locale idioom, de heersende gewoonten en tradities inclusief de 
vertekeningen463 ervan, zie je en hoor je als onderzoeker meer. Bijvoorbeeld als 
men als onderzoeker wordt verzocht om de cassette-recorder uit te schakelen. 
Een belangrijk punt dat gepaard gaat met deze “thick description” is dat 
hiermee de lezer meer inzicht verwerft in de stand van zaken betreffende de 
praktijk van de volwasseneneducatie. Dat is belangrijk omdat de vraag  
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“Beleidsimplementatie voor wie?” in beleidstudies voor mij altijd een hele 
cruciale zal zijn, vooral in de veranderende situatie waarin Zuid-Afrika zich op 
dit moment bevindt. Dit land moet concurreren op globaal niveau en 
tegelijkertijd een manier vinden om met de erfenis van Apartheid om te gaan – 
de vergaande verwaarlozing in alle sectoren van de samenleving, niet in de 
laatste plaats in het onderwijs en speciaal het onderwijs aan volwassenen. 
 
Tegen de achtergond zoals beschreven in hoofdstuk 4, gaan we vervolgens in 
hoofdstuk 5 in op essentiële beleidsdocumenten. Na een algemene introductie, 
wordt in het eerste gedeelte op de achtergrond documenten ingegaan. Dit zijn 
wetten en nota’s die het beleid in Zuid-Afrika in verschillende sectoren hebben 
bepaald zoals het onderwijs: De Zuid-Afrikaanse grondwet, het Reconstruction 
and Development Programme (RDP), de wet op het nationale onderwijsbeleid 
(nr 27 van 1996), en de South African Qualifications Authority Act (nr. 58 van 
1995). Het tweede gedeelte van dit hoofdstuk behandelt de beleidsnota’s op het 
gebied van de volwasseneducatie. Dit zijn de Policy Documents on ABET (1997) 
en het eerder genoemde Multi-year Implementation Plan (1997)464. 
Kort gezegd geeft hoofdstuk 5 de lezer inzicht in de beleids-standaarden en 
hulpbronnen (financiën, professionele capaciteit etc.) die samen met hoofdstuk 4 
hem of haar in staat zullen stellen om een eigen mening te vormen en tevens 
mogelijk vragen zou kunnen ontlokken. 
 
Hoofdstuk 4 en 5 samen vormen de basis voor hoofdstuk 6 dat ik het discussie 
hoofdstuk heb genoemd. De structuur van dit hoofdstuk wordt bepaald door het 
geadopteerde model van de implementation variable clusters zoals uitgewerkt in 
hoofdstuk 2. Het geheel wordt in drie delen gepresenteerd. Het eerste gedeelte 
gaat over beleid: hulpbronnen en standaarden. De vraag is wat zijn de 
beleidsboodschappen (policy messages) en wat gebeurt er uiteindelijk mee. Het 
tweede gedeelte betreft dat wat ik in het tweede hoofdstuk de “intervening 
area” heb genoemd. De variable clusters zijn hier: communicatie, controle op 
de uitvoering (enforcement), politieke omstandigheden, economische en sociale 
factoren, kenmerken van de uitvoerders van de implementatie en de organisatie 
verantwoordelijk voor de implementatie (implementation agency). Het derde 
gedeelte behandelt enkele vraagstukken op het gebeid van de “performance 
environment” zoals: goal attainment, efficiëntie, tevredenheid van de 
verschillende organisaties en diensten, client gerichtheid en systeem onderhoud. 
 
Hoofdstuk 7 bevat conclusies, aanbevelingen en reflecties. We noemen hier 
enkele. Met betrekking tot beleidsdocumenten valt het volgende op te merken. 
Deze documenten zijn schaars, vooral als men afdaalt van de head offices naar 
de regio’s en de districten. In de tweede plaats als documenten beschikbaar zijn, 
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worden ze niet gelezen of niet voldoende gelezen. Het resultaat is dat er weinig 
of geen debatten worden gevoerd over hoe de volwasseneneducatie er in de 
Limpopo provincie uit zou moeten zien. Maar wat nog belangrijker is, is dat er 
structurele discontinuïteiten bestaan veroorzaakt door grondwettige regelingen 
die blokkades veroorzaken in het implementatie proces. Bijvoorbeeld, terwijl 
beleidsformulering een nationale bevoegdheid is, valt implementatie onder de 
verantwoordelijkheid van de provincies. Echter er bestaan, hoewel niet altijd 
zichtbaar, aanzienlijke discontinuïteiten in deze taakverdeling. Als deze 
discontinuïteiten niet serieus worden genomen, gaat het klagen over het gebrek 
aan implementatie eindeloos door zonder te weten waar precies het probleem 
ligt. 
 
Wat betreft de “intervening area” dient, naast andere zaken, vooral de 
kwaliteit van de communicatie, de controle op de uitvoering van 
beleidsplannen en de motivatie van diegenen die de implementatie 
uitvoeren, verbeterd te worden. Hoewel het Provinciale Departement voor 
de Volwasseneducatie (ABET Sub Directorate) bestaat, is er geen 
implementatie dienst (implementation agency) om het proces te 
begeleiden en te volgen (monitoring). Zoals in de dissertatie wordt 
aangeven zou de ABET Sub Directorate de spin in het web van zo’n 
implementation agency dienen te vormen met draden naar alle relevante 
sectoren. Tot op de dag van vandaag echter opereert de ABET Sub 
Directorate in “splendid isolation”. Desalniettemin is het belangrijk te 
vermelden dat dit departement, slechts beschikkend over drie stafleden, 
overspoeld wordt door een veelvoud aan taken. Een dergelijk 
onderbezette afdeling zonder implementation agency, gepaard gaande met 
schier eindeloze taken en functies, leidt noodzakelijkerwijs tot een situatie 
waar de uitvoerders van de implementatie op de lagere niveaus (regio’s, 
districten en ABET - centra) aan hun lot worden overgelaten. Dit verklaart 
de negatieve houding van veel professionals in het veld ten opzichte van 
de symbolen van de bureaucratie - het onderwijs departement zelf en de 
leidinggevende senior staf. Op diverse niveaus in het veld wordt alom 
gevoeld dat de overheids- en departementale ondersteuning dient te 
worden verbeterd. Maar er is meer nodig. In mijn ogen zou een sterkere 
“implementation agency” kunnen zorgen voor het aanboren van diverse 
hulpbronnen over de hele breedte van het onderwijsveld. 
 
Ik concludeer dat ik in deze samenvatting slechts het tipje van de sluier heb 
opgelicht. De lezer zal meer vinden in de dissertatie zelf. 
 
In het laatste gedeelte van hoofdstuk 7 reflecteer ik op het onderzoek. Dit betreft 
het theoretische model, de onderzoeksvragen en het onderzoeksproces zelf.  
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Ik ga nader in op de verdiensten van het gebruikte theoretische model en hoe dit 
model mogelijk verbeterd zou kunnen worden. Vervolgens de kwestie of de 
onderzoeksvragen beantwoord konden worden. En ten slotte komen 
methodologische punten aan de orde, zoals de specifieke rol van een dergelijk 
onderzoek. Als laatste bespreek ik enkele interessante ervaringen opgedaan 
tijdens het onderzoek.  
  

